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|. INTRODUCCION. EL CONCEPTO DE GESTION TRIBUTARIA

Dado que nos enfrentamos ante un estudio de derecho comparado y aun-
gue compartimos la misma lengua e idéntica tradicion juridica, ni nuestro
castellano aplica los mismos términos (para suerte del idioma, pues la
uniformidad linglistica ahoga la riqueza de cuaquier patrimonio cultu-
ral y baste para comparar € ejemplo de las voces “Méjico”, de uso comun
en Espafiay “México”, oficial en esos lares) ni, concretamente en ramas
especializadas del derecho, como sucede con el derecho financiero, existe
unanimidad a la hora de aplicar e interpretar 1os conceptos utilizados en
las normas? y, como por otra parte, el derecho tributario se desenvuelve

* Economista, abogado, inspector de Hacienda

1 Una experiencia reciente sobre las dificultades que comporta la diversidad idio-
mética y las diferentes expresiones juridicas aplicadas en Espafia y en otros Estados
de Iberoamérica, se ha producido como consecuencia del desarrollo de la primera edi-
cién de la Maestria Internacional en Administracion Tributaria y Hacienda Piblica,
patrocinada por diferentes instituciones: CIAT, UNED, CEDDET-Banco Mundial, Insti-
tuto de Estudios Fiscales y AEAT, para alumnos del &rea latinoamericana.

Las diferencias en la terminologia juridica utilizada por los funcionarios y espe-
cialistas en Hacienda Publica que intervenian en € desarrollo de esta maestria, conlle-

119

DR © 2006. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/sZQHAQ

120 DOMINGO CARBAJO VASCO

en un entorno complejo y dinamico, donde se alteran constantemente los
parametros econdmicos, sociales, politicos y, singularmente, en nuestro
caso, los tecnol 6gicos, no es de extrafiar que se modifiquen, asimismo, las
paabras y las expresiones utilizadas a la hora de designar la actividad
tributaria en general.

Por lo tanto, resultaimprescindible, antes de desarrollar € temade
nuestro trabgjo, titulado El uso de la informatica en e procedimiento
de comprobacion y gestion del tributo, en el caso espafiol, precisar qué
se entiende en Espafia por “procedimiento de comprobacién y gestion
del tributo”.

Es mas, se puede afirmar, sin ningun género de dudas, que la deli-
mitacion de este procedimiento y su estructura en Espafia ha sido objeto
de una importante reforma €l 1o. de enero de 2004, como consecuen-
cia de la entrada en vigor en Espafia de un nuevo Codigo Tributario, de
una nueva “Ley General Tributaria® (en adelante, LGT), por lo que la
propia delimitacion de tales voces va a ser objeto de una relevante codi-
ficacion y modernizacion legislativa.

Por Ultimo, conviene advertir que, frente a la tradicién iberoameri-
cana, la cua suele incluir la temética aduanera dentro del derecho finan-
ciero, en Espafia las actividades aduaneras, si bien incorporadas en €l
seno de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (en adelante,
AEAT), con su propia Direccion General de Aduanas e Impuestos Espe-
ciales, se consideran, en su mayor parte, vinculadas a la problemética de
la politica comercial, ademas, |a regulacion de los aspectos aduaneros es
totalmente comunitaria, sobre todo en lo que respecta a su derecho sus-
tantivo y también en aspectos esenciales de los procedimientos, siendo
sus gjes sustanciales e Cédigo Aduanero Comunitario, aprobado por €l
Reglamento 2913/92 del Consgjo de las Comunidades Europeas (en ade-
lante, CE) de 12 de octubre y e Reglamento 2454/93 de la Comision
de 2 dejulio de 1993, por € que se aprueban las Disposiciones de Apli-
cacién del Codigo Aduanero.?

varon la necesidad de construir un glosario de los temas de la maestria con diferentes
matices idiomaticos.

Tales diferencias, importa resadtarlo, no se daban exclusivamente entre el espariol
hablado en Espafia y €l resto de los hablantes latinoamericanos sino que, en muchas
ocasiones, la interaccion entre estos hablantes requeria ciertas adaptaciones en giros
y expresiones.

2 Passim. Instituto de Estudios Fiscales. Escuela de la Hacienda Publica. Dere-
chos de Aduana. Curso para la adquisicion de la especialidad de Inspeccion de Adua-
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En todo caso, una de las caracteristicas esenciales, precisamente, de
la gestion aduanera en la CE es su ato proceso de tecnificacion: uso
de intercambios EDI, impulso en € trénsito comunitario a mecanis-
mos total mente informatizados de intercambio de informacion entre auto-
ridades aduaneras, el Ilamado New Computerized Transit System o
NCTS, etcétera

Por lo tanto, en nuestro andlisis no consideraremos la gestion adua
nera, aunque en ella, por su caracter “comunitarizado” y plenamente
internacional, han alcanzado las técnicas informéticas y telematicas un
gran desarrollo, con aportaciones particularmente interesantes en lo que
respecta a la cooperacion internacional en el intercambio de informa-
cion y en lo relativo a la aplicaciéon de la que fue la primera alterna-
tiva a las propias técnicas telematicas, €l uso de los sistemas EDI, los
cuales, hoy por hoy, estén en decadencia, debido a su escasa flexibili-
dad, ya que sélo pueden operar con acuerdos entre empresas o entida-
des, no disponiendo del carécter abierto y flexible que caracteriza a
las nuevas tecnol ogias.

II. LOS CONCEPTOS DE “GESTION TRIBUTARIA” Y “COMPROBACION
TRIBUTARIA” EN ESPANA

1. Consideraciones previas

La norma bésica del Ordenamiento Tributario espafiol, el Codigo
Tributario que, como su propio preambulo afirma, en el parrafo primero:

“Consiste esta Ley en la formalizacion de una serie de principios
basicos gque contenidos en reglas juridicas comunes a todos los tributos,
determinan los procedimientos para su establecimiento y exaccion”.

Viene configurada por la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, Gene-
ral Tributaria. Basta con atender a la fecha de su publicaciéon (a
pesar de las sustanciales reformas y modificaciones de las que ha sido
objeto en egjercicios posteriores, particularmente, por medio de las

nas e Impuestos Especiales, Madrid, Cuerpo Superior de Inspectores de Hacienda del
Estado, marzo de 2003.
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Leyes 10/1985, de 26 de abril y 25/1995, de 20 de julio),® para darnos
cuenta de la vetustez acumulada por esta norma y de la necesidad de
su reforma.

A pesar de la excelente calidad de su redaccion, de la novedad que
supuso para € derecho espafiol y de su influencia en otros ordenamien-
tos, en particular, los latinoamericanos, esta LGT que logro:

...informar, con criterios de unidad, las instituciones y procesos que
integran la estructura del sistema tributario, en cuanto no requieran orde-
nacion especifica excepcional. También se propone incorporar a nuestro
ordenamiento un esquema de sistematizacion de las normas reguladoras
de los tributos que oriente la legislacion y, en su dia, facilite su codifica-
cion (preambulo de la LGT, 1. Propdsitos de la Ley Genera Tributaria,
parrafo tercero).

Estaba necesitada de una sustantiva ateracion, aunque solamente
fuera por el cambio politico experimentado en Espafia desde latransicion
politica de los afios finales de la década de los setenta del pasado siglo
XXy por laincidencia que en cualquier codigo juridico tiene la entrada
en vigor de una Constitucion democrética, la de 1978, con la subsi-
guiente aplicacion de los principios propios de un Estado de Derecho,
social y democrético, tal y como proclama para Espafia el articulo 1.1
de la Constitucion Espafiola (en adelante, ConsE), de 27 de diciem-
bre de 19784 (4) y donde, ademas, la primera disposicion para aplicar
y funcionar como norma normarum es la propia Consk, de acuerdo
con su articulo 9.1.°

2. La gestion tributaria en la Ley General Tributaria de 1963

En estas condiciones, conviene empezar afirmando quelaLGT dedica
suTitulo 11, articulos 90 y ss., a“lagestion tributaria’, sin definir totalmen-
te e contenido de esta expresidn; ahora bien, en este articulo 90 afirma:

8 Passim. VV.AA. Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su
reforma. Homenaje a Fernando Sainz de Bufanda, Madrid, Ingtituto de Estudios Fis-
cales, 1991, dos volumenes.

4 “Espafia se constituye en un Estado socia y democratico de Derecho, que pro-
pugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la
igualdad y el pluralismo politico”.

5 “Los ciudadanos y los poderes publicos estan sometidos a la Constitucién y a
resto del ordenamiento juridico”.
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Las funciones de la Administracién en materia tributaria se erceran
con separacion de sus dos Ordenes de gestién, para la liquidacion y
recaudacion y de resolucion de reclamaciones que contra aguella ges-
tién se susciten y estaran encomendadas a 6rganos diferentes.

De este texto y de los restantes articulos de laLGT la doctrina espa-
fiola ha concluido que la gestién tributaria se contempla de una forma
amplia en la misma, a incluir todos los procedimientos o fases de los
procesos tributarios que concluyen en la ligquidacion de un tributo y
excluyendo, incluso organicamente (a través de la institucion de orga-
nos administrativos independientes que se ocupan de los mismos, los
Tribunales Econdmico-Administrativos), las reclamaciones econdmico-
administrativas contra los actos administrativos derivados de la ges-
tion tributaria.

Sin embargo, la doctrina se divide respecto del alcance de la voz
“gestion tributaria’,® entre los que se adhieren a un sentido estricto de
la gestion tributaria, cuyo €je central seria la participacion mixta, de la
Administracion Tributariay del contribuyente, en todo el procedimiento
y la colaboracion del obligado tributario en su desarrollo y conclusion y
aquéllos que optan por dotar de un contenido amplio a la gestion tribu-
taria, en € cua se integrarian, asimismo, las actuaciones de la Adminis-
tracién Tributaria con poder de imperium, donde se expresan de forma
clara la autotutela y otros poderes de la Administracion.

En este segundo planteamiento de la gestion tributaria nos encon-
trariamos con que la etapa (o si, como afirma esta segunda concepcion,
el procedimiento auténomo) de recaudacion tributaria, especiamente, €l
periodo y actos gque se producen durante la fase gjecutiva, una vez que
el abligado tributario no ha cumplido en tiempo y forma su obligacion
tributaria fundamental: & pago de ladeudatributaria (articulo 35.1 LGT),’
no formaria parte de la gestion y tendria una naturaleza independiente.

Asimismo, se discute si e procedimiento de la Inspeccion Tribu-
taria que, normalmente, acaba en una liquidacién tributaria, acompafiada
0 no de una sancion tributaria (no entramos en la polémica sobre e grado
de independencia que el procedimiento sancionador tiene en estos mo-

6 Por todos, véase Fernandez Pavés, Maria José, “Administracion y gestion tri-
butaria. Comentarios a articulo 90 LGT”, Comentarios a la Ley General Tributaria y
lineas para su reforma..., op. cit., nota 3, pp. 1291 a 1308.

7 “La obligacién principal de todo sujeto pasivo consiste en € pago de la deuda
tributaria’.
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mentos en e Ordenamiento Fiscal espafiol, respecto de la liquidacion
tributaria),® dispondria de caracteres propios y de una autonomia con-
ceptual e, incluso, normativa.

De hecho, a favor de la autonomia de los dos procedimientos men-
cionados: recaudacion e inspeccién y, en consecuencia, por una vision
estricta de la “gestion tributaria” milita la circunstancia de que posean
reglamentos autonomos,® ya que la regulacion de la “ gestion tributaria”’,
configurada en sentido restrictivo, viene compartimentada en normas
dispersas que regulan aspectos concretos de la misma: censos de los
contribuyentes, obligaciones de informacion tributaria, disposiciones so-
bre facturacion, etcétera, pero no se ha publicado hasta la fecha un
Reglamento Genera de Gestion Tributaria.

Evidentemente, este criterio formalista contrasta con que la circuns-
tancia de que la propia LGT preveia, expresamente, la publicacién de un
reglamento de tal naturaleza en su articulo 9.1, c) y, ademés, la existen-
cia de disposiciones especificas parala recaudacion o lainspeccion de los
tributos no constituye un criterio determinante para confirmar o negar la
autonomia de tales “procedimientos’; en este sentido, podria haberse
perfectamente desarrollado un reglamento especifico para la fase volun-
taria de la recaudacion de los tributos y otro, por poner un g emplo, para
el periodo gecutivo, dadas sus diferentes naturalezas y funciones.

Por su parte, la voz “comprobacion tributaria” se ha vinculado por
la doctrina espariola a una actividad administrativa, realizada bien por los
servicios de gestion tributaria, bien por la Inspeccién de Hacienda (y,
por lo tanto, susceptible de producirse en dos procedimientos diferen-
ciados de la compleja actividad tributaria, si aceptamos € criterio de
conceptuar a la gestién tributaria de manera estricta), actividad distinta
de la “investigaciéon” de los tributos.

Asi, e articulo 109 LGT distingue, en principio, entre una “com-
probacion”, la cual requiere la existencia anterior de actos, e ementos y
valoraciones consignadas en las declaraciones 0 en otros documentos de

8 Véase Il Jornada de Técnica Tributaria Aplicada, organizada por € Instituto de
Estudios Fiscales y el Consgjo para la Defensa del Contribuyente. “La separacion
de los procedimientos tributarios de comprobacion y sancionador”, publicada en cuatro
partes en la revista Crénica Tributaria, nims. 102 a 106, respectivamente, afios 2002
y 2003.

% Nos referimos a Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por € que se aprueba
el Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos y a Real Decreto 1684/1990,
de 20 de diciembre, por € que se aprueba el Reglamento General de Recaudacion.
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relevancia fiscal por parte de los obligados tributarios, siendo las actua-
ciones administrativas, aquéllas tendentes a evaluar la veracidad e inte-
gridad de estas actuaciones y la “investigacion” de hechos, actos, situa-
ciones, etcétera, no declaradas por los contribuyentes y que integran €l
hecho imponible.®

De esta forma, la comprobacion es una facultad de la Adminis-
tracion tributaria entendida de forma amplia y aquélla no tiene porqué
gjustarse a los datos consignados en sus declaraciones o autoliquidacio-
nes tributarias por los contribuyentes y demas obligados tributarios (en
este sentido, véase, por gemplo, e articulo 121.1 LGT)," pudiendo,
en otro orden de cosas, esta comprobacion ser parcial o abreviada, ar-
ticulo 123 LGT o genera, extendiéndose a todos los tributos y hechos
imponibles de su competencia no prescritos.

La idea central en la préctica administrativa espafiola fue, tradi-
cionamente, que solo la Inspeccién Tributaria podia efectuar tales com-
probaciones de carécter genérico y completo, pero esta concepcion hasido
superada hace ya mucho tiempo, especialmente, por la incorporacién de
las [lamadas “ comprobaciones abreviadas’ reguladas en e citado articu-
lo 123 LGT.

En la concepcion tradicional de esta materia, la Inspeccion de
los Tributos se ocuparia, entre otras misiones, de “la investigacion de los
hechos imponibles para el descubrimiento de los que sean ignora-
dos por la Administracion”, articulo 140, a) LGT y de “la integracion
definitiva de las bases tributarias, mediante las actuaciones de com-
probacion...”, articulo 140, b) LGT.

3. Hacia un nuevo concepto de gestion tributaria

Ahora bien, esta diferenciacion entre “comprobacion” e “investi-
gacion”, asi como, en genera, la consideracion mecanicista de que la

0“1, La Administracion comprobard e investigara los hechos, actos, situaciones,
actividades, explotaciones y demés circunstancias que integren o condicionen el hecho
imponible.

2. La comprobacion podra acanzar a todos los actos, elementos y valoraciones consig-
nados en las declaraciones tributarias y podra comprender la estimacion de bases imponibles...

3. Lainvestigacion afectara al hecho imponible que no haya sido declarado por
el sujeto pasivo o que lo haya sido parciamente. Iguamente alcanzara a los hechos
imponibles cuya liquidacion deba redizar el propio sujeto pasivo”.

1 “] a Administracion Tributaria no esta obligada a ajustar las liquidaciones a
los datos consignados en sus declaraciones por l0s sujetos pasivos'.
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gestion tributaria es un conjunto de actos ordenados sistematica, racio-
nal y temporalmente en atencion a un fin Unico o principal: el cobro de
los créditos tributarios, dividida o no en fases y procedimientos auté-
nomos, hace tiempo que ha entrado en crisis, incluso bajo la vigencia de
la LGT de 1963.%2

Por un lado, todo el modelo de gestion tributaria, bajo e cua se
construy6 la LGT, se defina ésta de forma amplia o estricta, se centraba
en ladeclaracion previadel contribuyente, seguida por unaliquidacién de
oficio, por parte de la Administracion Tributaria, siempre provisional,
alaesperade su prescripcion o comprobacion por lalnspeccién de Hacien-
da, lacual, por su parte, carecia, en principio, de facultades liquidadoras,
ya que sus actuaciones, redactadas en documentos publicos, conocidos
como “Actas’, solamente incluian propuestas de liquidacion.

Asimismo, la gestién tributaria atendia a la realidad de unos pro-
cedimientos administrativos (regulados en Espafia, en aquella época, de
manera genérica, por la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958)
formalistas, centrados en €l papel, en la sucesion reglada de actos y en
la formalizacion de un acto administrativo, de contenido predetermi-
nado, rigido y, en muchos casos, no susceptible de convenio, acuerdo o
componenda entre las partes, es decir, las actuaciones administrativas
terminaban de forma no convenida, sino conforme a unas reglas pre-
determinadas, dirigidas por una Administracion pretendidamente pode-
rosa, legalista e investida de poderes.

Las diferentes fases y actos de tramite de tales procedimientos se
documentaban en los correspondientes escritos e informes, mediante un
expediente integrado casi siempre por textos en papel, con denomina
ciones variopintas y caracteristicas mas o menos formales y estricta-
mente reguladas por € ordenamiento publico.

Estos procedimientos, en otro orden de cosas, se centraban en
actuaciones individuales, dirigidas a personas fisicas o juridicas y sus-

12 Sobre este particular son contundentes las siguientes palabras del preambulo
del Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por €l que se aprueba el Reglamento General
de la Inspeccion de los Tributos, apartado 11, primer parrafo:

“Las actuaciones de comprobacién e investigacion se configuran como las tipicas
y fundamentales de la Inspeccion de los Tributos. Tales actuaciones se regulan sin
establecer pues, una distincion radical entre la comprobacion y la investigacion como
funciones de la inspeccion, comprobacion e investigacion aparecen como dos vertien-
tes 0 aspectos de una misma actuacion inspectora dirigida a verificar en definitiva la
correccion de la situacion tributaria de un sujeto pasivo u obligado tributario”.
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ceptibles, en determinados casos, de extender su eficacia a colectivos
predeterminados de personas o entidades.

El rigor en el campo tributario de estos principios era todavia mayor,
a partir de la denominada “indisponibilidad del crédito tributario”, cuya
manifestacién legal més concreta se produce en € articulo 36 de la pro-
pia LGT.® Por otra parte, otra caracteristica especifica del procedimiento
tributario tradicional eran sus sustanciales discordancias con respecto a
procedimiento administrativo coman, lo que conllevaba relevantes dife-
rencias entre los derechos y garantias de los “ciudadanos’ (administrados
en el argot administrativo) y los sujetos pasivos.

La situacion ha cambiado radicalmente y, aunque diferentes modifi-
caciones legidativas han ido afectando ala estructurade laLGT, lo cierto
es que ésta (con los subsiguientes problemas de coordinacion e inter-
pretacion) no reproduce en los momentos actuales de forma armdénica un
modelo moderno, coherente, definido y unitario de gestion tributaria.

Lo sorprendente es que, por el contrario, la practica diaria de la
administracién tributaria espafiola, en particular, la llevada a cabo por
la AEAT * (otra cosa es la situacion de las nuevas tecnologias en las
Administraciones tributarias regionales y locales, donde la diversidad es
la Unica caracteristica comin y que no analizaremos en este texto),” si
Se caracteriza por sus pretensiones de modernidad, por € impulso otor-
gado a la utilizacién de medios informaticos y telematicos en todas las
actuaciones tributarias y por €l énfasis puesto en los elementos moder-
nos de cualquier gestion organizativa, sea publica o privada, como es la
eficiencia (ala que se refiere, dicho sea de paso, como objetivo genérico
de todas las Administraciones Publicas el articulo 103. 1 de la ConsE).*®

18 “Laposicion del sujeto pasivo y los demés elementos de la obligacion tributa-
ria no podran ser alterados por actos o convenios de los particulares. Tales actos y
convenios no surtiran efecto ante la Administracién, sin perjuicio de sus consecuencias
juridico-privadas’.

14 La AEAT es considerada una de las Administraciones Tributarias con mayor
incorporacion de las nuevas tecnologias a sus actuaciones.

%% Una descripcion general y actualizada del uso de Internet por las diferentes
Administraciones Tributarias espafiolas puede encontrarse en las paginas de la Revista
Al Dia, suplemento de Carta Tributaria, publicacion periédica, de carécter quincenal,
en e apartado: “La Administracion Tributaria en Internet” que se debe a la pluma de
JesUs |bariez.

% “La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses generales y
actla de acuerdo con los principios de €ficacia...” (las cursivas son nuestras).
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Este modelo de gestion tributaria, es decir, el existente en la reali-
dad de la Hacienda Publica espafiola, puede caracterizarse, de forma
sintética, por los siguientes rasgos.

a) Lallamada “privatizacion de la gestion tributarid’, es decir, por
el hecho de que aspectos y funciones esenciales de la gestion son rea-
lizados por terceras personas, privadas: entidades colaboradoras, colecti-
vos de profesionales tributarios, obligados a proporcionar informacion a
la Hacienda Publica sobre sus operaciones con relevancia tributaria, obli-
gados a efectuar pagos a cuenta, etcétera.

Tal “privatizacidén” no ha se ser vista, sin embargo, desde una pers-
pectiva puramente negativa para los ciudadanos, como una forma de
trasladar los costes que supone la gestién de los tributos desde la AEAT
a propio obligado tributario, provocando en éste un aumento de lo que
la doctrina conoce como “costes indirectos’ o de “cumplimentacién” de
los tributos; sino que engloba otra vertiente, diferente, la idea de la co-
nocida en la doctrina espafiola como “colaboracion social en la gestion
tributaria’.

Esta colaboracion social en la gestién tributaria, ya incorporada
en la LGT, concretamente, en su articulo 96.1, supone el intento de que
colectivos de profesionales tributarios y de instituciones representativas
de la “sociedad civil”, desde organizaciones empresariales hasta sindi-
catos, pasando por los colegios profesionales, colaboren en las activida-
des tributarias, para facilitar el cumplimiento de las obligaciones fis-
cales, en particular, las de caracter formal (declaraciones, obligaciones
de informacion, presentacion de datos, etcétera) y, a la vez, cooperen
con la AEAT en sus desarrollos.

De esta forma, €l contribuyente individual, el sociol6gicamente
determinado average man, ignaro en derecho y desconocedor de las
complejidades tecnolégicas y juridicas de los nuevos impuestos, no en-
traria en contacto o colision directa con la AEAT vy, por lo tanto, la
resistencia a impuesto se veria disminuida, a la vez, precisamente, que
el mayor nivel tecnoldgico de los colectivos de profesionales y, 16gica
mente, su mayor profesionalidad y disposicién de medios materiales
y técnicos facilitarian la aplicacion creciente de técnicas informéticas y
telematicas en la gestion fiscal.

En todo caso, tal interconexion de actuaciones entre los poderes
publicos tributarios y los colectivos sociales encargados de llevar a cabo
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la “colaboracion social en la gestion tributaria’, a implicar millones de
datos, documentos y obligados tributarios individuales, sblo puede pro-
ducirse mediante la aplicacion de medios informéticos que posibiliten
la gestion de tales datos, reduzcan los costes de gestion de los mismos,
conecten a los dos mundos en condiciones beneficiosas, tanto para la
AEAT como para los colectivos implicados en la gestion tributaria vy,
en puridad, hagan operativa una gestion tan masificada y numerosa.

b) Por e caracter masivo de su aplicacion, se calcula, v.gr., que la
AEAT efectia unos 60 millones de liquidaciones tributarias cada €jer-
cicio, lo gque refuerza la necesidad de utilizar tecnologias avanzadas en
su utilizacion.

¢) Como corolario de tal situacion, por laincorporacion de las nue-
vas tecnologias y, en general, de las denominadas tecnologias de la in-
formacion y de las comunicaciones (en adelante, TIC), de manera cons-
tante y creciente en los Ultimos afios, aunque tal introduccién incide mas
en las grandes empresas y en los gravamenes como el Impuesto sobre
el Valor Afadido (en Espafia; Agregado, hormamente, en |beroamérica)
(en adelante, 1VA) vinculados a actividades mercantiles y profesionales
gue en los tributos cuyos contribuyentes son las personas privadas.

Sin embargo, el desarrollo de las potenciaidades informéticas para
la gestion tributaria en Espafia se ha extendido mas alla del circulo de
los obligados tributarios empresariales o profesionales; en este sentido, se
anota que cerca del 95% de las autoliquidaciones del Impuesto Sobre la
Renta de las Personas Fisicas (en adelante, IRPF), prototipo de exaccién
sobre personas naturales privadas, se realizan por medio de programas
informaticos oficiales, conocidos con los acronimos Padre y Podre.

d) Porque, en general, la gestion tributaria comienza por iniciativa
del contribuyente, mediante declaraciones-liquidaciones, autoliquidacio-
nes, auténticos actos de colaboracion con la Administracion Tributaria
0 por la presentacion de otros documentos.

€) Que lagestion tributaria haido eliminando laidea (vinculada en
muchaos supuestos a puros intereses corporativos de cuerpos funcionaria-
les) de que cada fase de la misma podia concebirse de forma auténoma,
con regulaciones propias y construirse de manera independiente de otras
etapas, siendo atribuida a un cuerpo funcionarial cada una de las fases.

Esta idea de “compartimentos estancos’ de la gestion tributaria ha
sido sustituida por una concepciéon complea, ricay diversa de la misma,

DR © 2006. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/sZQHAQ

130 DOMINGO CARBAJO VASCO

donde, ademas, la finalidad no es ya exclusivamente recaudar, sino an-
ticipar y prevenir e control tributario, habiéndose ampliado considera-
blemente las funciones de asistencia y ayuda al contribuyente con €l
propésito (en mi opinién, ingenuo y desorbitado) de lograr € “cum-
plimiento voluntario de las obligaciones tributarias’ y produciendo un
sistema de gestion tributaria que, de forma automatizada, prevenga y
anticipe los problemas de fraude fiscal.

En estas condiciones, nos parece que la denominacion de nuestro
trabajo deberia ser sustituida por la de “El uso de la informaticay otras
TIC en las actividades de gestiéon y control tributario en Espana’ y, ade-
més, se puede ya extraer una conclusion inmediata: solamente es posible
realizar una gestion masiva, automatizada y cuyo €je es la participacion
de los particulares, dentro de un sistema tributario moderno, con impli-
cacién de millones de contribuyentes (més de 16 en € IRPF, 3,1 en €
campo del 1VA), s se utilizan, también de forma masiva, procedimientos
informaticos, teleméticos, etcétera, es decir, las modernas tecnologias que
configuran la [lamada “ sociedad del conocimiento”.

4. Un apunte sobre € control y la gestion tributarias
en la nueva Ley General Tributaria

Aunque no es el lugar apropiado para extendernos en lo que respecta
a los contenidos de la nueva LGT, cuyo proyecto de ley ha sido pre-
sentado a las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, con fecha 6
de junio de 2003, lo cierto es que supone relevantes modificaciones
en lo que respecta a la gestién y a control tributarios.

En este sentido, conviene sefialar |os siguientes aspectos: 8

1o. Un intento consciente de aproximar el procedimiento de ges-
tion tributaria a procedimiento administrativo general, concretamente,
al regulado en laLey 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico

17 El texto de la LGT aparece publicado en € Boletin Oficial de las Cortes
Generales. Congreso de los Diputados, nim. 155-1, de 6 de junio de 2003.

8 Para los interesados en conocer en profundidad la nueva LGT se recomienda
su guia oficial de lectura (de ahi, su ausencia de espiritu critico ante una LGT que va
a crear importantes problemas para la gestion fiscal y contiene obvias deficiencias):
Comision para el estudio del borrador del anteproyecto de la nueva Ley Gene-
ral Tributaria. Informe sobre el borrador del Anteproyecto de la nueva Ley General
Tributaria, Madrid, Ministerio de Hacienda, Secretaria de Estado de Hacienda, 23 de
enero de 2003.

DR © 2006. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/sZQHAQ

LA INFORMATICA EN EL PROCEDIMIENTO DE COMPROBACION 131

de las Administraciones Publicas y de Procedimiento Administrativo
Comun (en adelante, LRJA-PAC).

En nuestra opinién, tal propuesta estéa condenada al fracaso, pues
la Ley 30/1992, con una concepcion muy moderna y flexible de la ac-
tividad administrativa, no estructura de forma completa un procedi-
miento estédndar, sino que atiende a actuaciones administrativas de muy
distinta naturaleza; por s fuera poco esto, lo cierto es que las especia-
lidades que mantiene la nueva LGT respecto al procedimiento admi-
nistrativo comun siguen siendo (lo que es légico y coherente con la
naturaleza del fendmeno fiscal) significativas.

Ahora bien, e procedimiento administrativo general en Esparia,
apuesta, como demuestra €l articulo 45 de la citada Ley 30/1992, por la
sustitucion del papel y del expediente documental por medios informé-
ticos y telematicos, creando un auténtico “expediente virtual”, es decir,
la legislacion administrativa espariola favorece el uso de medios tele-
maticos e informéticos en las relaciones entre las Administraciones
Pdblicas y los ciudadanos, a menos, desde una perspectiva legal, posi-
bilitando su incorporacion ordinaria e, incluso, preferente en € proce-
dimiento administrativo ordinario.

20. La sustitucion de la gestion tributaria, aun interpretada de
forma amplia (ver supra), por un concepto todavia més rico y complejo:
la aplicacién de los tributos, es decir,

...tanto actuaciones que se encuentran atribuidas, de manera exclusiva,
a la Administracion, como aquellas otras que corresponden a los obliga-
dos tributarios. Hace referencia a las actividades administrativas dirigi-
das a la gestion, inspeccién y recaudacion de los tributos, las encami-
nadas a aportar informacion y asistencia a los obligados tributarios, o que
éstos realicen en gercicio de sus derechos o en cumplimiento de sus
obligaciones.*®

30. Dentro de las actuaciones tributarias, de carécter pluriforme,
proteico y abierto, donde no sdlo interviene la Administracion Tributaria
sino intereses colectivos, profesionales tributarios y |os propios obligados
tributarios, por medio de la citada “colaboracién social en la gestion
tributaria’, se configura la gestion tributaria como un procedimiento, frente
a ciertas pretensiones de novedad, similar a actualmente vigente, aunque
se adecua la normativa a la realidad.

2 |bidem, p. 35.
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De esta forma, € inicio de las actuaciones se desplaza hacia €
obligado tributario, se plantea como una serie de actuaciones “en masa’
y se construye, en principio, con: “...un caracter generalista, ya que
tiene encomendada la realizacién de todas las actividades necesarias para
la aplicacion de los tributos que no se encuentran integradas en los pro-
cedimientos de inspeccion y recaudacion...” .

40. Se apuesta decididamente por las nuevas tecnologias en la ges-
tion tributaria, pero se afirma (lo que, en nuestra opinidn, empieza a
reflegjar un criticismo, siquiera limitado a un aspecto, del excesivo opti-
mismo tecnoldgico que ha caracterizado la gestion tributaria espafiola,
a menos, en € Estado Central, desde la entrada en vigor de la AEAT €
1o. de enero de 1992), a sefidar:? “...que s bien se fomenta que la
Administracion Tributaria promueva la aplicacion de estas tecnologias,
el texto incide en que esta iniciativa no puede afectar a las garantias
establecidas por las Leyes tributarias...”.

50. Se acepta plenamente un contenido estricto de la gestion tribu-
taria, incluido dentro del marco comun de las “actuaciones tributarias’,
diferenciado de los procedimientos de recaudacion y de inspeccion
y, especificamente, de la potestad sancionadora; de esta forma, salvo
matice retdricos, del tipo de utilizar las voces “comprobacion limi-
tada” frente alas vigentes de “comprobacién abreviada’, lo cierto es que
el procedimiento de gestion en la nueva LGT continda las lineas ante-
riores, ordena y sistematiza la realidad ya vigente, es escasamente in-
novador y, S acaso, lo que busca es dificultar todavia més las actuaciones
de control de la Hacienda Publica, como si e mito del “cumplimiento
voluntario de las obligaciones fiscales’ asegurara plenamente la llegada
del Reino de la Justicia Tributaria a la Tierra.?

60. Por ultimo, en lo que para nosotros es, sencillamente, la in-
corporacion en la columna vertebral del Ordenamiento Tributario de la
realidad administrativa diaria, la nueva LGT manifiesta: “...la voluntad

2 |bidem, pp. 47 y 48.

2 |bidem, p. 39.

2 Teéngase en cuenta que el optimismo tecnoldgico esta sustituyendo, en algunas
ocasiones, a las formulaciones milenaristas del Reino de la Libertad y el fin de la nece-
sidad que han caracterizado, por cierto, a todos los milenaristas histéricos.

Para |os interesados, nos remitimos a: Cohn, Norman, En pos del Milenio, 2a. ed.,
Madrid, Alianza Universidad, 1983.
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de incorporar, en mayor medida, la utilizacion de las tecnologias infor-
maéticas y telematicas a la aplicacion de los tributos’.?

5. Conclusion general

Debemos, en consecuencia, concluir que nuestro trabajo ha de cen-
trarse en todas las aplicaciones de la informética, medios teleméticos y
técnicos, en un concepto muy amplio de la gestion tributaria, muy simi-
lar a la futura idea de las “actuaciones tributarias’ de la nueva LGT y
excluyendo cualquier referencia a terreno aduanero.

I1l. LA AEAT Y LA UTILIZACION DE LA INFORMATICA TRIBUTARIA
EN SUS ACTUACIONES

1. Una visién general, “los puntos fuertes’ en la informatizacion
de la Agencia Tributaria Espariola

Si por algo se caracteriza el modelo de Agencia Tributaria im-
plantado en Espaiia efectivamente desde e 10. de enero de 1992 y que
se estd generalizando en todo € mundo, es por la intensa informatiza-
cion aplicada en todos sus servicios y por las propuestas constantes para
ampliar tal utilizacién y mejorarla. Se trata de una apuesta estratégica
de la AEAT, la informatizacién esta insita en su modelo gestor y en sus
actuaciones.

Para dar idea de este elevado grado, se expone que la empresa
Accenture, en un estudio desarrollado en 23 de paisesentreel 7y € 18
de enero de 2003, analizando la madurez de los servicios prestados por
Internet en las correspondientes Administraciones Publicas, tanto en
amplitud o nimero, como en profundidad, clasificandolos desde este
Ultimo aspecto en tres niveles:

* Publicacién, es decir, cuando la entidad publica utiliza las nuevas
tecnologias, en particular, Internet, como un simple vehiculo para infor-
mar de su existencia y de sus actividades;

* Interaccion, cuando e usuario puede, utilizando los medios tec-
nolégicos a su acance, dirigirse a la Administraciéon Publica, y

% |nforme sobre €l borrador del Anteproyecto de la nueva Ley General Tributaria,
op. cit.,, nota 18, p. 40.
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» Transaccion, cuando la Administracién puede, con el mismo
medio, dirigirse e interactuar al usuario.

Otorga a la AEAT una puntuacion del 77,1%, por delante, de
Administraciones tributarias tan avanzadas como las de Canada o
Singapur.?*

La AEAT constituye en Espafia, como exponen, asimismo, 1os
benchmarks y otros estudios de la Union Europea (en adelante, UE)
relativos a los programas e-Europe 2002 y su continuacion e-Europe
2005 (programas que tratan de estimular y evaluar los avances de las
economias y sociedades de los 15 Estados miembros de la UE hacia
la sociedad del conocimiento), la vanguardia del gobierno virtual o
e-Government, es decir, una Administracion Publica que se dirige y
se relaciona con sus ciudadanos mediante las TIC.»

Esa estrategia de informatizacion, emprendida constante, decidida
e incrementalmente por la AEAT, responde a varias ideas:

a) La conviccion de que solo la utilizacion de las nuevas tecnolo-
gias en e entorno de una sociedad compleja, econdmicamente desa-
rrollada, plenamente internacionalizada, abierta a exterior y que, a su
vez, aplica nuevas tecnologias para sus funciones més diarias y corrien-
tes, asegura una administracion eficaz y eficiente.

Resulta evidente que s la sociedad se estd moviendo desde el
modelo clasico de sociedad industrial hacia sociedades maduras, “del
conocimiento”, “donde la inteligencia sustituye a musculo” y donde
valores inmateriales (servicios, propiedad intelectual, marcas, logotipos,
disefios...) superan como valores econdmicos a los productos y mer-
cancias, la AEAT no puede prestar sus servicios en condiciones diferen-
tes a aguellas en las cuales actlia la sociedad a la que sirve y sobre la
cua interviene.

b) El convencimiento de que las nuevas tecnologias de las comu-
nicacionesy € tratamiento masivo de lainformacion econémica que sus-
tenta el proceso tributario, junto con el desarrollo de mecanismos
informaticos de apoyo a los sectores privados y a los propios funciona-

% Para més informacién, véase AEAT, Agencia Tributaria 2005, Madrid, 2003,
pp. S5y ss

% Sobre el desarrollo y contenido de los programas “e-Europa 2002” y su susti-
tuto “e-Europa 2005", se recomienda al lector el acceso al portal de serviciosinforméticos
www.datadiar.com en el apartado correspondiente a “Nuevas tecnologias’.
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rios en el desarrollo de sus actividades, permiten aumentar la eficacia y
la eficiencia de la AEAT, a reducir los costes indirectos de la fiscali-
dad, minorar los costes de gestién y, ademas, asegurar un flujo de datos
y de control de las actividades econdmicas que permite mayores recau-
daciones y minimiza el impacto del fraude.

c) Laidea de que en sistemas de gestion tributaria masivos como
el espariol, con millones de declarantes y con innumerables datos y ope-
raciones con trascendencia tributaria solamente la informatica puede
asegurar € control de tales datos, su tratamiento adecuado y el segui-
miento de las operaciones y transacciones econdmicas que reflegjan.

d) La utilizacion de la AEAT, situada en e corazon del sistema
democrético, dada la sensibilidad del tributo en las sociedades moder-
nas, para actuar como arrastre de otras Administraciones Publicas
vinculadas a la misma, pero que optaron tardiamente por el desarrollo
de las TIC, supuesto de la Seguridad Social, aunque solamente sea
porque la conexion directa entre estas actividades y el solapamiento de
intervenciones y competencias administrativas entre estas entidades, las
cuales, en consecuencia, deben compartir informacion, datos e, incluso,
procedimientos, obliga a las unidades administrativas mas rezagadas en
la carrera tecnolégica a incorporar tecnologias de la informacién, aun-
gue solamente sea para hacer factible e intercambio de informacion
con la AEAT mediante instrumentos teleméticos.

En este sentido, la reciente experiencia de la llamada “ deduccion
por maternidad” del IRPF, donde un *“impuesto negativo sobre la renta’,
consistente en una paga mensual de 100 euros para las madres trabagja-
doras con hijos menores de tres afios, se esta realizando desde |la AEAT,
por sus mejores capacidades informéticas, cuando en puridad deberia
haber sido incorporado como una prestacion social dentro del sistema
general de prestaciones familiares que regula la seguridad social, ha
sido decisiva, pues al final se ha optado por gestionar esta prestacion
desde la entidad con mayores medios informaticos y mejores bases de
datos sobre la situacion familiar de los colectivos potencialmente bene-
ficiados por la medida

Notese a respecto que esta “deduccion” ha podido ser solicitada
por los interesados por Internet e, incluso, por teléfono, gestionan-
dose teleméticamente todos los datos y comprabando, mediante cruce
de informaciones, la AEAT la veracidad y correccion de las condiciones
para su aplicacion.
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Para hacerse una idea de la magnitud de la tarea, piénsese que
han sido unos 500,000 beneficiarios los que, mensualmente, reciben ta
prestacién, la cual se ingresa directamente en sus cuentas corrientes
abiertas en cualquier entidad financiera con un establecimiento abierto
en €l territorio espafiol .26

€) El intento de lograr que la sociedad espafiola y nuestras em-
presas, en particular, € nucleo de las pequefias y medianas empresas
(en adelante, PYME), las cuales constituyen la columna vertebral de la
economia espariola (a 10. de enero de 2002, de acuerdo con €l Instituto
Nacional de Estadistica, existian en Espafia 2.710.400 empresas acti-
vas, de las cuales més de la mitad no disponian de asalariados y € 80%
tenia dos 0 menos trabajadores), a imitacion del dinamismo de la AEAT
y forzados, en parte, por la necesidad de relacionarse en la materia
imponible con la AEAT, se adentraran en la sociedad de la informacion.

2. Una vision general. Los “ puntos débiles’ en la informatizacion
de la Agencia Tributaria espafiola

Conviene, sin embargo, determinar algunos puntos criticos a esta
vision de conjunto que manifiesta el ato grado de informatizacion de la
AEAT y su dinamismo:

a) La informatizacion y aplicacion de las nuevas tecnhologias ha
sido desigual, tanto en lo que respecta a los elementos o fases de la ges-
tion tributaria, como en lo relativo a los instrumentos técnicos utilizados
y sus efectos en el seno de las diferentes unidades administrativas de la
AEAT, asi, la asistencia y desarrollo a los contribuyentes han hecho un
amplio, creciente y aceptado uso de las TIC, en cambio, la Inspeccion
Tributaria sigue centrando su actividad en un expediente documenta y
contable basado en €l papel (véase infra).

Asimismo, se ha utilizado de forma intensa Internet para las rela
ciones con €l exterior y se ha creado una poderosa Intranet, documen-
tal y con diferentes funciones y aplicaciones, para las relaciones con los
propios funcionarios y trabajadores de la AEAT, mas otros medios como
es la telefonia movil que, sorprendentemente, han tenido un éxito arro-
Ilador en la sociedad espafiola, donde cerca del 80% de la poblacién

% Para los interesados en conocer las caracteristicas, regulacion y funciones de
la “Deduccién por maternidad”, se remite a mi trabagjo en la revista Quincena Fiscal,
ndm. 12/2003, titulado “La familia y la reforma del IRPF".
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dispone de un teléfono movil o cedular, no han alcanzado un grado de uso
amplio en las relaciones tributarias.

b) La sociedad espafiola no harespondido ala*“sociedad del cono-
cimiento” como se esperaba. Los datos de la UE reflgjan que Esparia,
junto con Portugal y Grecia, se encuentran a final de cualquier indi-
cador sobre €l desarrollo de la sociedad del conocimiento.

Aunque los datos varian y las estadisticas resultan debatidas y dis-
cutibles, los datos son impresionantes, en o que respecta al fracaso de
la “sociedad del conocimiento” en Espafia y, 10 que es peor, a su retro-
Ceso en términos relativos.

En este sentido, apenas una cuarta parte de la poblacion espafiola
dispone de PCs en su domicilio, menos del 2% de las transacciones eco-
némicas se efectian mediante técnicas de comercio e ectrénico, modelo
B2C, Espafia es €l pendltimo pais de la UE en seguridad en la Red,
en el uso de Internet en las empresas, € Ultimo en gasto publico en tele-
comunicaciones 'y € undécimo sobre los quince Estados miembros de la
UE en lo relativo a uso de la banda ancha, el duodécimo en poblacién
usuaria de Internet y asi sucesivamente.

Nuestro retraso tecnol égico, denunciado unay otra vez (frente alas
recomendaciones de la propia UE, en el sentido de que se deberia des-
tinar un 3% del PIB a las actividades de investigacion y desarrollo, los
Ultimos datos en Espafia manifiestan que € porcentgje se dedican en
el 0.97%), conduce a absurdo de que una entidad de “agencia’, a ser-
vicio de los ciudadanos, tenga que acompasar sus ofertas y desarrollos
tecnol 6gicos a los medios de los propios ciudadanos, en vez de atender,
con leve retraso, sus necesidades y propuestas; asi, la posibilidad e, in-
cluso, la obligacién legal de redizar las declaraciones tributarias por
medi os teleméticos ha tenido que limitarse, en muchos casos, alas gran-
des empresas (en e sistema tributario espafiol, aquellas cuya cifra de
negocios supera en el gercicio 6.010.121 euros), dejando que las PYME
operen de forma exclusivamente voluntaria con esta tecnologia.

El elevado grado de informatizacion de nuestra gestion tributaria
se enfrenta a un paramo tecnol6gico en el resto de la sociedad espafiola
y en la propia Administracion Pablica.

Nuestra AEAT esta siendo utilizada por € gobierno, cuyos errores
en materias de politica tecnolégico son rotundos, como “justificacion”

27 Fundacion Auna, Espafia 2003, Informe anual sobre €l desarrollo de la Socie-
dad de la Informacion en Espafia, Madrid, 2003.
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para nuestra constante pérdida de relevancia en e desarrollo de la so-
ciedad del conocimiento.

¢) Esta situacion, obviamente, tiene que afectar a la propia AEAT,
la cual no puede quedar al margen del resto de las unidades administra-
tivas, ni de la propia evolucién tecnol6gica de los obligados tributarios.

El evolucionismo tecnolégico de laAEAT contrasta con € atraso del
e-Government en Espafa, generando una grave digital divide en el
seno de laAdministracion Publica espafiolay creados modelos, cadavez
mas diferentes, diferenciados y distantes entre si, de actuaciones tribu-
tarias: las vinculadas a las empresas tecnol 6gicamente avanzadas y a los
profesionales tributarios que acttian con TIC, en € marco de la “colabo-
racion socia en la gestion tributaria’ y las de los restantes sectores
econémicos y particulares, donde sigue predominando la utilizacién del
papel y del procedimiento administrativo clasico para relacionarse con
la AEAT.®

d) El modelo informético de la AEAT no ha producido, en general,
ni procedimientos, ni estandares, ni software propios, sino que ha recu-
rrido excesivamente a las empresas informéticas del sector privado.

€) Por ultimo, se desconoce el coste, en términos de euros y de
recursos humanos, que las inversiones en TIC han causado a la AEAT
y, en particular, no existe un andlisis de costes alternativos, es decir, ¢qué
hubieran supuesto para los objetivos de la AEAT la utilizacién de otros
sistemas e, incluso, € mantenimiento durante un mayor lapso temporal
de procedimientos tradicionales de gestion tributaria? ¢Y cud es el coste-
beneficio real de la intensa informatizacion de las actuaciones tributa-
rias en Espafia? No existe posibilidad de dar respuesta a estas pregun-
tas, 1o que revela una carencia total de andlisis coste-beneficio en lo que
respecta a la gestion tributaria de la AEAT.

IV. MEDIOS INFORMATICOS EN LA ASISTENCIA
Y AYUDA AL CONTRIBUYENTE

Sin despreciar la aplicacion de medios tradicionales para informar
a los obligados tributarios sobre e cumplimiento de sus cargas fiscales
y para difundir entre los mismos la legislacion y la normativa fiscal,

% En general, Hortala Vallvé, J. e Ibéfiez Pefia, J., Guia de Internet para el pro-
fesional tributario, Valencia, CISS-Praxis, 2001.
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por ejemplo, la publicacion en los periodicos de mayor difusion de un
“Calendario del Contribuyente”, donde de forma regular, normalmente,
por meses, se indica a los contribuyentes qué obligaciones tributarias han
de cumplir, sin duda, nos encontramos ante el aspecto de |as actuaciones
tributarias por medios informéticos al que se ha dedicado mayor im-
portancia por una AEAT que centra su actuacion en e “cumplimiento
voluntario de las obligaciones fiscales’.

Para ello, la primera medida es la existencia de un auténtico portal
de la AEAT, www.agenciatributaria,es,?® donde los obligados tributarios:

* Pueden obtener unainformacion actualizada sobre las actuaciones
maés relevantes de la propia AEAT y sus proyectos mas representativos,
por ejemplo, se puede acceder a proyecto de nueva LGT.

* Se proporciona informacion respecto de la legislacion tributaria
més relevante.

e Se interactla con € contribuyente 0 su representante para con-
testar a sus preguntas y dudas fiscales. En este sentido, la publicacion de
un conjunto de respuestas a dudas tributarias, €l programa Infroma, su-
pone el eje de la informacidn e interpretacion de las leyes tributarias.

» El contribuyente puede descargar en este portal los diferentes
modelos de declaracion e instrucciones que se gjecutan por medios tele-
méticos para efectuar |as diversas declaraciones tributarias, consultar sus
dudas, obtener sintesis de los procedimientos tributarios mas usuales,
conseguir €l certificado que le permita al contribuyente la obtencion de
la firma electrénica avanzada (véase infra), imprescindible para efectuar
las autoliquidaciones por medios teleméticos, etcétera.

» Se informa puntualmente a los contribuyentes y colectivos de
profesionales tributarios de cualquier actuacion tributaria de interés para
[os mismos.

» Se permite acceder telematicamente a las subastas de los bienes
embargados por la Hacienda Publica en procedimientos € ecutivos.

 Seproporcionainformacién y se permite el acceso, con los corres-
pondientes controles de seguridad, alos contribuyentes respecto de deter-
minadas situaciones tributarias que les afectan, por gemplo, en relacion
al estado de su devolucion tributaria en € IRPF

% Hortala Vallvé, J. e Ibéafiez Pefia, J., “ Ciber fisco espafiol: la Agencia Tributaria
en Internet”, Carta Tributaria, monografias, nim. 6/2001.

DR © 2006. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/sZQHAQ

140 DOMINGO CARBAJO VASCO

* Se permite que los obligados tributarios conozcan el Numero
de Identificacion Fiscal de otros obligados tributarios, a efectos del
cumplimiento de los requisitos de identificacion de las adquisiciones
intracomunitarias en el seno del IVA.

» Se proporciona informacion de interés general sobre la pro-
pia AEAT, por gemplo, teléfonos de contacto, direcciones de las Dele-
gaciones y Administraciones Territoriales, etcétera.

» Se permite el vinculo con otros portales de interés para el con-
tribuyente o, en general, para € administrado; en este sentido, €l més
relevante a nuestros efectos es € del Ministerio de Hacienda, www.
minhac.es, donde operan unidades administrativas tan significativas
para las actuaciones tributarias como son:

a) La Direccién General de Tributos (www.dgt.minhac.es), (en
adelante, DGT) 6rgano encargado de legislar e interpretar la norma-
tiva tributaria del Estado. La informacién més esencial en este terreno
son las consultas tributarias.

La consulta tributaria, regulada en € articulo 107 LGT, constituye
la interpretacion auténtica de la norma tributaria, proporcionada por
el drgano que prepara la legislacion tributaria y el seguimiento de la
misma, su contestacion, ademés de conformar un abundante corpus de
doctrina administrativa, exime a contribuyente de cualquier sancion
tributaria y es utilizada en cualquier debate o recurso fiscal.

Las consultas tributarias se pueden consular tanto en la pagina web
dela AEAT como en ladela DGT, mediante diferentes formas de acceso
(por nimero, por tributos, por fecha de publicacién, por ley, por con-
cepto, de forma libre,...). La consulta es gratuita y la mayoria de los
portales juridicos con materias de derecho financiero permiten, a su vez,
el acceso a portal de laDGT y la obtencion de estas consultas, aunque,
I6gicamente, la forma de presentacion de las mismas, e acceso a su
contenido, su clasificacion, etcétera, depende del navegador utilizado o del
modelo de informacidn que a respecto plantee la entidad privada corres-
pondiente; de hecho, cada editorial suele disponer de bases de datos
avanzadas que integran consultas tributarias, sentencias, comentarios
de legidlacion, etcétera, de frecuente uso por los profesionales interesados
en la problemética fiscal.

Asimismo, importa destacar que virtualmente se publican documen-
tos como la Memoria de la Administracion Tributaria, donde, anual-
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mente, se reflgjan las actividades de la Administracion Tributaria espa-
fiola, la documentacion sobre |os presupuestos del Estado o determinados
informes de interés para contribuyentes.

b) El Instituto de Estudios Fiscales (www.ief.mihac.es) (en adelante,
IEF), donde, ademés de acceder a los diferentes cursos de formacion
impartidos para funcionarios por parte de la Escuela de la Hacienda
Publica, se puede entrar teleméticamente a la biblioteca, a las publica
ciones del propio IEF, a documentos publicados por el mismo sobre €l
sistema tributario espafiol en general (algunos con caracter gratuito), a
cursos de interés general (por g emplo, la primera maestria virtual sobre
Hacienda Publica y Administracion Tributaria que, en colaboracion con
el Banco Mundial y e CIAT, se viene desarrollando para funcionarios
latinoamericanos, dispone de una plataforma propia de e-learning), alas
actividades y cursos para extranjeros, etcétera.

¢) Los Tribunales Econémico-Administrativos. Sin duda, la ausen-
cia de una forma online de disponer de todas las resoluciones de estos
Tribunales es una de las més importantes lagunas de nuestra Adminis-
tracién Tributaria, ya que €l acceso es limitado (no para todos los tri-
bunales) y, ademés, con mucho retraso en el tiempo sobre e momento
de publicacién de la Resolucién.

» Se permite que € contribuyente pueda acceder a informacién
tributaria relevante, por ejemplo, el nimero de identificacion a efectos del
IVA de otro operador comunitario; puede también pedir su propio NIF,
etcétera

Nétese que las actuaciones de ayuda se producen, en muchos su-
puestos, en colaboracion con colectivos profesionales que operan como
representantes e intermediarios de los obligados tributarios individua-
les, cuyo listado puede, asimismo, obtenerse en ese portal y que tales
actuaciones estdn excesivamente volcadas a uso de Internet como
herramienta telematica, aunque en algunas camparias fiscales como la
anua del IRPF, la AEAT aplica otros sistemas tecnol 6gicos, por gem-
plo, la consulta telefénica de los datos fiscales por parte del propio
contribuyente o la peticion telefénica de cita previa para efectuar la
declaracion.

* Otra informacion variada de caracter tributario, por gjemplo, in-
dicaciones a los propios colectivos implicados en |la colaboracién social
de la gestion tributaria de novedades de interés para su funcionamiento,
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descripcion de los objetivos y finalidades de la AEAT, informe general
sobre |la AEAT, etcétera

V. REALIZACION DE TRAMITES TRIBUTARIOS POR MEDIOS TELEMATICOS
1. Las declaraciones tributarias efectuadas por medios teleméticos.®

En el modelo tributario espafiol, la gestién tributaria centrada en la
recaudacion suele comenzar por la declaracién del obligado tributario.
Aunque existen multiples modalidades de declaracion, bésicamente, pue-
de diferenciarse entre:

» Declaraciones que implican € pago de la deuda tributaria del
propio contribuyente, conocidas como autoliquidaciones, las cuales pue-
den suponer perfectamente la obligacion de la Administracion Tributa-
ria de devolver créditos tributario, especialmente, si los pagos a cuenta
realizados con anterioridad por € contribuyente superan la cuantia final
de su deuda tributaria a pagar.

 Declaraciones que suponen el pago de la deuda tributaria de un
tercero, bien como sustituto del contribuyente, bien como pago a cuenta,
por gemplo, por las retenciones que sufren los rendimientos del tra-
bajo a cuenta del IRPF del propio trabajador y que realiza el pagador del
rendimiento, siguiendo e conocido sistema Paye (paye as you earn).
Estas declaraciones suelen suponen un ingreso tributario y, en conse-
cuencia, constituyen, asimismo, autoliquidaciones.

 Declaraciones con caracter puramente informativo, bien recapitu-
lando datos ya existentes en otras declaraciones, verbigracia, por medio
de una declaracién anual que resuma la informacion proporcionada en
declaraciones mensuaes 0 e modelo 349 (en € sistema tributario espafiol
los modelos oficiaes de declaracién siguen un cédigo numérico, depen-
diente del tributo que corresponda, asi los del digito 3 corresponden al
IVA) de recapitulacion de los datos correspondientes a las adquisicio-
nes intracomunitarias; de datos de terceros, por gemplo, las entidades
financieras informando sobre las cuentas bancarias que se mantienen en
las mismas o bien otras declaraciones de caracter recapitulativo.

% En general, Simon Mataix, Maria, “La presentacion por via telemética de re-
cursos de reposicion y otras solicitudes de caracter tributario: un eemplo de incor-

poracién de las técnicas informéticas a los procedimientos tributarios’, Carta Tributaria,
monografias, nim. 14/2003, segunda quincena, julio de 2003.
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Pues bien, la finalidad fundamental de la AEAT es que todas las
declaraciones tributarias, cualquiera que sea su contenido y naturaleza,
se efectten por medios telematicos, manteniendo la voluntariedad de
esta instrumentacion en e supuesto de particulares y PYMES y obli-
gando a su realizacion por este medio técnico en el supuesto de grandes
empresas.

Para ello, el obligado tributario debe acceder, la primera vez, a la
pagina web de la AEAT vy, asegurando la seguridad e integridad de
la informacion que proporciona y de su identificacién, obtiene de la
Fabrica Naciona de Moneda y Timbre-Casa de la Moneda (en adelante,
FNMT) (www.cert.fnmy.es/aeat) y desde mediados de este afio de cua
lesguiera entidad reconocida por la propia AEAT, un certificado de usua-
rio que e permita “navegar” y utilizar en todas sus declaraciones.

El procedimiento, esencialmente, consiste en obtener un certificado
de usuario expedido por la FNMT, que opera como firma electrénica
avanzada y garantiza la personalidad de los sujetos intervinientes en
la transaccion electronica. Una vez solicitado €l certificado, se obtiene
un codigo de solicitud del mismo. Este certificado de usuario es €
X.509.v3.3%

La primera vez deberd ratificar su identificacién ante una oficina
territorial de laAEAT mediante la presentacion de su Documento Nacio-
nal de Identidad o equivalente, firmandose € correspondiente documento
de solicitud, en el cua puede incluir una direccién de correo electronico,
pudiendo descargarse ese certificado, el cual puede revocarse direc-
tamente, mediante acceso de nuevo y en cuaquier momento a la pagina
de la AEAT o renovarse anualmente, pues, en caso contrario, caduca.

Reconocido con ese certificado, se desarrolla una firma electronica
avanzada que sustituye el papel de la firma escrita normal, la cual iden-
tifica al obligado tributario, permite efectuar la correspondiente decla-
racion por medios teleméticos, siguiendo las instrucciones que figuran
en el portal de laAEAT y en e modelo oficialmente establecido y, en su

81 Estas presentaciones pueden efectuarse, de la misma forma, por medio de los
colectivos socidles y profesionales que se enmarcan en los procedimientos de colabo-
racion social en la gestion tributaria. Para méas informacion, se remite al Real Decreto
num. 1377/2002, de 20 de diciembre, por e que se desarrolla la colaboracién socia
en la gestion de los tributos para la presentacion telemética de declaraciones, comuni-
caciones y demas documentos tributarios, publicada en e BOE de 21 de diciembre.
También, obviamente, se han publicado disposiciones de caracter técnico sobre el certi-
ficado de usuario, los nimeros de serie y huellas digitales del mismo, etcétera.
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caso, se redlizara el correspondiente ingreso en las cuentas de la AEAT.
Los errores u omisiones serén corregidos o detectados automaticamente
por la AEAT, en tiempo real, enviando los correspondientes mensajes,
hasta llegar a la aceptacion de la declaracion y de la deuda tributaria
correspondiente, pudiendo el obligado tributario o su representante exigir
el correspondiente recibo de recepcion.

La regulacion de este procedimiento de presentacion telematica
de declaraciones ha ido conformandose a lo largo de diferentes afios,
desde €l gjercicio 1999 y se ha ido extendiendo a practicamente todas
las declaraciones tributarias.

El desarrollo técnico de este procedimiento, asi como las garan-
tias de seguridad que lo conforman, junto con los principios de auten-
ticidad de lo declarado, integridad de la declaraciéon y de lo pagado y
confidencialidad en la informacién proporcionada, se asegura por la
intervencion del prestador de servicios de certificacion electronica que,
en principio, fue exclusivamente la FNMT y, a medida que se iba con-
solidando €l sistema y facilitando su extension, ha tenido que abrirse a
otros certificadores de seguridad, prestadores de los servicios de fir-
mas electrénicas.

De hecho, el monopolio gercido en sus relaciones con laAEAT por
la FNMT, una entidad publica, dependiente del Ministerio de Economia
espanol, fue objeto de criticas, tanto por la exclusividad que suponia,
como por las restricciones que implicaba a la libre competenciay a la
prestacién de servicios de seguridad electrénica en € seno de la UE y,
también, porque € negocio de la firma electrénica se estaba restrin-
giendo enormemente; todas estas consideraciones, junto con € escaso
desarrollo de la firma electronica avanzada en Espafia, han forzado
recientemente a extender la posibilidad de convertirse en generadores
de firmas electrénicas avanzadas para la presentacion de documentos
en la EAT a otros certificadores, cuyos servicios que se reconocen en la
paginaweb de la AEAT, por g emplo, d sistema Camerdata de las Camar
ras de Comercio.

Este procedimiento de declaracion telemdtica, tal y como hemos
sefidlado, puede hacerse de dosformas: a) Directamente, por € obligado
tributario, y b) Mediante representantes de los obligados tributarios, los
colectivos de profesionales tributarios, reconocidos por la propia AEAT,
en e cumplimiento de la funcion de “colaboracion social de la gestion
tributaria’; obviamente, la profesionalidad de estos colectivos, la respon-
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sabilidad que asumen ante la AEAT mediante la firma de un convenio
formal, los mayores medios materiales y humanos de los que disponen
estos profesionales y la posibilidad de concentrar en pocos gestores la
incidencia de multiples declaraciones, conllevan que esta segunda moda-
lidad se esté convirtiendo en la general; en este sentido, véase la Orden
HAC/1398/2003, de 27 de mayo, por la que se establecen los supuestos
y condiciones en que podra hacerse efectiva la colaboracion social en
la gestion de los tributos, y se extiende ésta expresamente a la presen-
tacion telemética de determinados model os de declaracion y otros docu-
mentos tributarios (Boletin Oficial del Estado; en adelante, BOE,
naim. 132/2003, de 3 de junio).

Toda la normativa de desarrollo se ha ido configurando a partir del
gercicio 1999 y publicada en e BOE, aunque la doctrina critique que
aspectos relevantes de la misma, por g emplo, los vinculados a las carac-
teristicas técnicas del servidor aparezcan en normativa de rango formal
muy secundario, normamente, Resoluciones del Director de la AEAT.
En todo caso, en los momentos actuales, tras la publicacion de la nueva
LGT, puede existir el momento éptimo para refundir, homogeneizar y
actualizar toas las disposiciones vigentes sobre declaraciones y comuni-
caciones tributarias habilitadas para presentarse por medios tel ematicos.

Téngase en cuenta que esta colaboracion de terceros en las tareas
de gestion tributarias no s6lo se centran en tributos cuyos deudores son
empresarios o profesionales, sino en el IRPF o en el cumplimiento de obli-
gaciones a cuenta, por gemplo, las grandes empresas que realizan las
retenciones a cuenta del IRPF por los rendimientos del trabajo de sus
operarios, es 16gico y coherente que se conviertan en colaboradores de
la AEAT a la hora de declarar e IRPF.

Por ello, la colaboracién social en la gestion tributaria, expresada
en los correspondientes Convenios de Colaboracion, no se refiere exclu-
sivamente a las asociaciones de asesores fiscales, sino a instituciones
publicas (CCAA, entidades locales), empresas (entidades financieras,
grandes almacenes), sindicatos y organizaciones empresariales.

Las posibilidades de un servicio tributario telemético a cargo de
terceros han sido ampliadas por medio del Real Decreto 1377/2003,
de 20 de diciembre, por € que se desarrolla la colaboracion socia en
la gestion de los tributos para la presentaciéon telemética de declara-
ciones, comunicaciones y otros documentos tributarios.
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En otro orden de cosas, |as declaraciones por medios teleméticos se
han ido ampliando, en muchos casos, hasta convertirse en obligatorias,
exclusivamente, para las grandes empresas; por e contrario, para las
PY ME este procedimiento sélo es voluntario y, obviamente, para las per-
sonas fisicas la voluntariedad es toda via mayor. Ahora bien, la AEAT
impulsa el desarrollo de las declaraciones de particulares por Internet,
en particular, del IRPF, siendo € s stema de presentaci on total mente idéntico
al exigido para las grandes empresas, mediante la utilizacion de firma
electronica, habiéndose logrado importantes resultados, pues en las decla-
raciones del |RPF correspondientes al gjercicio 2003 (declaracién del afio
2002), se han acanzado 1.7 millones de declaraciones por Internet.

Para los particulares, sin embargo, las TIC utilizadas se centran en
el desarrollo de programas informaticos por parte de la propia AEAT que
supongan la emision de declaraciones y liquidaciones informaticas vali-
das para la AEAT. El gemplo mas contundente son los programas
Padre y Podre aplicados en e IRPF por la inmensa mayoria de los
declarantes del IRPF espariol.

También se aplican, aunque de forma decreciente, las citas pre-
vias por teléfono para que los contribuyentes acudan a las delegaciones
territoriales a que les hagan la declaracion del tributo y también se han
desarrollado sistemas para redlizar declaraciones por medios telefénicos
ordinarios, sea con teléfono fijo o con cedular, asi como las peticiones por
medios telefénicos de otra informacion tributaria, de interés para el pro-
pio obligado tributario.

La utilizacion de medios informéticos en gravamenes esenciales para
los particulares, sustancialmente e IRPF, va a ser objeto de un nuevo
fomento, cuando el proximo ejercicio se remitan oficialmente a los con-
tribuyentes, que asi lo deseen, su declaracion tributaria preimpresa, la
[lamada “borrador de declaracién”.

Se asegurard, en todo caso, |6gicamente, la calidad y confidenciali-
dad de la informacion remitida con esta declaracion, dada la relevancia
del dato tributario, su utilizacién exclusiva para el propio procedimiento
tributario (y algunos supuestos excepcionaes permitidos y tasados en el
articulo 113 delaLGT, € Ultimo, paralas actuaciones contra €l blanqueo
de capitales) y del derecho a la intimidad que protege €l articulo 18 de
la ConsE.*

82 %1, Se garantiza €l derecho al honor, a la intimidad persona y familiar y a
la propia imagen...
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En € supuesto de que el contribuyente esté conforme con e con-
tenido del borrador, su simple firmay presentacién o confirmacién (en
oficinade la AEAT, por correo, por teléfono o por Internet) y, en su caso,
la realizacion del ingresos correspondiente, equivale al cumplimiento
de la obligacion de declarar por €l IRPF, o que supone una importan-
tisima reduccion de costes de cumplimentacion para los contribuyentes
y de costes de gestién ala Hacienda Publica, ya que los datos tributarios
gue aparecen en el impreso oficial se obtienen de la propia Base de Datos
Nacional delaAEAT y € célculo de los diferentes pardmetros tributarios
gue integran la declaracion del |RPF, es un sencillo algoritmo de formulas
mateméticas, el cual sigue pari passu la legislacion del impuesto.

En 2003, se produjo un anticipo del sistema, de forma probato-
ria, con la emision de 1,500,000 borradores de declaracion. Otro aspecto
importante es que este “borrador de declaracion” se podra remitir por
medios electronicos, si e contribuyente asi lo pide.

2. El uso de la informética en otros tramites con la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria

Es patente que un obligado tributario no se relaciona exclusivamente
con e aparato de la Administracion Tributaria para declarar sus deudas
tributarias o presentar datos tributarios suyos o de terceros exigidos por
la ley, sino que € proceso relacional es més complegjo, pudiendo cla-
sificarse en diferentes grupos de actuaciones:

a) Actuaciones de caracter informativo, cuando la AEAT solicita
alguna informacién o dato puntual, con caréacter esporédico, es decir, la
[lamada “informacion por captacion”, para diferenciarla del cumpli-
miento de obligaciones periddicas de proporcionar datos e informes con
trascendencia tributaria a la AEAT, también puede € contribuyente diri-
girse a la AEAT para pedirla informacion sobre su situacion tributaria
0 de terceros por razones variopintas, por €jemplo, porque desee conocer
la situacion fiscal de una empresa que esta adquiriendo o porque de-
mande datos sobre su situacion tributaria otras Administraciones pu-

4. Laley limitard el uso de la informética para garantizar el honor y la intimidad
personal y familiar de los ciudadanos y € pleno gercicio de sus derechos”.

En Espafia existe una normativa, siguiendo € modelo de la UE, de proteccion de
datos y una Agencia de Proteccion de Datos encargada de la regulacion en esta materia.
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blicas, v.gr., la Administracién Educativa a efectos de la concesion de
becas por estudios a sus hijos.

b) Actuaciones vinculadas a recursos y reclamaciones, como con-
secuencia, en lainmensa mayoria de los casos, de desacuerdos con liqui-
daciones o autoliquidaciones tributarias.

c) Actuaciones de los 6rganos de la Administracion Tributaria
tendentes a controlar, investigar, recaudar, gjecutar, etcétera, una deuda
tributaria.

Cuaesquiera que sea la clasificacion y € tipo de actividades que
disefiemos, el propésito fundamental de la AEAT es estructurar sistemas
alternativos para latramitacion de todos los procedimientos y fases de las
actuaciones tributarias que eviten e uso del papel y, en particular, la
presencia del sujeto pasivo o de su representante en una ofician tribu-
taria; para ello, se pueden aplicar multiples tecnologias, en particular, 1a
telefénica o los medios teleméticos.

Sin embargo, los resultados son muy irregulares, en lo que respecta
tanto al desarrollo de estos modelos alternativos, como a su extension y
uso. En primer lugar, interesa sefidlar que, a contrario, de las actuaciones
de asistenciay ayuda a los contribuyentes y de las declaraciones tributa-
rias, los tramites y actuaciones restantes entre obligados tributarios y
AEAT son enormemente variados, una auténtica lista abiertay, asimismo,
tanto los documentos que se incluyen en estos procedimientos, como
las fases, actividades, informes, documentacion, pruebas, etcétera, que
deben utilizarse a lo largo de los mismos, tanto por la AEAT como por
los contribuyentes carecen de formalizacion, apareciendo claras difi-
cultades para resumirse en datos, algoritmos o elementos reducibles a bits
de informacién, piénsese, como paradigma, en la cuasi imposibilidad de
estandarizar y transformar en datos informéticos e contenido de un
recurso tributario.®

En cualquier caso, se han dado pasos en ese sentido, € primero de
ellos es la configuracion de un Registro Telematico de escritos o, mejor
dicho, de la documentacion e instancias de cualquier clase presentadas por
los obligados tributarios ante la AEAT.

% Aunque, como también hemos indicado (véase la nota a pie de pagina numero 30

anterior) esta situacion ya se ha producido en lo relativo a recurso de reposicion, es decir,
e que se produce ante e mismo 6rgano administrativo que dicto € acto que se recurre.
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Evidentemente, el primer elemento de cuaquier tramitacion adminis-
trativa por parte del contribuyente es la presentacién de su demanda, ins-
tancia, peticion, recurso, etcéteray, si este documento, de variable natura-
leza, se incorpora desde sus origenes en un registro de carécter telematico
gue asegure su identidad, recepcion, archivo y control, resultard mas fécil,
tanto para la AEAT como para los obligados tributarios que todos los
restantes tramites y documentos vinculados a primer escrito y relacio-
nados con el mismo no se produzcan en papel, sino de forma telemética
0, en algunos casos, mediante la utilizacion del teléfono.

En realidad, 1o que se pretende es crear un auténtico “expediente
virtual”, donde tanto la AEAT como los obligados tributarios e, incluso,
las actuaciones de terceros vinculadas al procedimiento fiscal en curso,
por jemplo, un peritaje, un informe de un auditor de cuentas o un dic-
tamen de un experto se realicen telematicamente y se integren online en
el proceso.

Todo €llo, supone a final la existencia de una verdadera Oficina
Virtual de la AEAT para enfrentarse a estos tramites y una acusada
normalizacion de todos los escritos y documentos implicados en relacio-
nes con la AEAT, a menos, de los més comunes.

Se trataria, en este Oficina Virtual Integra (en adelante, OVI) de la
AEAT de que el obligado tributario centralizaré todas sus actividades y
contactos con la AEAT en un solo canal, en principio, telemético, pero
sin desdefiar otros desarrollos multimedia, del tipo call centres; en reali-
dad, estos sistemas integrales ya se aplican en organizaciones empre-
sariales, como resulta del modelo CRM (Central Relationship Manage-
ment), cuya personalizacién y atencién especializada a cliente, en este
supuesto, €l obligado tributario, es digna de sefidar.

Ahora bien, mientras que los registros teleméticos se han creado
legidlativamente hablando y se han abierto en determinadas unidades
administrativas, incluyendo la propia AEAT y los obligados tributarios,
siempre que dispongan de un certificado de servidor con firma elec-
trénica avanzada proporcionada por la FNMT o por un prestador de ser-
vicios aceptado por la AEAT, resulta que la intensidad de su uso se ve
muy reducida, a limitarse a recursos de reposicion y a algunos proce-
dimientos tributarios normalizados, pues en los restantes procedimientos
tal normalizacion documental e, incluso, € procedimiento no se encuen-
tran pensados para realizarse de manera telemética.
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Esta regulacion aparece en el Real Decreto 209/2003, de 21 de
febrero, por el que se regulan los registros y notificaciones telematicas,
asi como la utilizacién de medios telematicos para la sustitucién de la
aportacion de certificados por los ciudadanos.

Siguiendo con lo anterior, un instrumento muy utilizado por laAEAT
parareducir € papel, megorar la gestion tributaria, reducir los costes para
los ciudadanos y facilitar, en general, la vida de éstos es € impulso de los
procesos de intercambio de informacion directo con otras Administra-
ciones PuUblicas; de esta forma, la AEAT remite, mediante €l correspon-
diente Protocolo de Adhesion a sistema, los datos de caracter tributa
ro que posee sobre un ciudadano, a instancias de otra Administracion
Plblica'y siempre bajo la autorizacién de la ley, 16gicamente, este inter-
cambio de informacion.

La transmision, mediante intercambio automatizado de datos con
otras Administraciones publicas de documentos, por ejemplo, la declara-
cion del Impuesto sobre e Patrimonio o de otra informacion con rele-
vancia fiscal que la AEAT dispone de un administrado en particular,
resulta esencial para evitar que el ciudadano tenga que presentar un
documento cualquiera, por eemplo, su propia liquidacién del IRPF, ante
otra entidad publica en un tréamite administrativo: concesion de becas,
peticion de subvenciones, reconocimiento de situaciones de incapaci-
dad, etcétera.

LaAEAT y d otro ente publico se intercambian esa informacion por
medios tel eméati cos, mediante sistemas informéti cos comunes, sin moles-
tar a contribuyente. Como se afirma

Las ventgjes del sistema que se encuentra operativo en Internet... son
evidentes. Asi, se evitan molestias de desplazamiento a los ciudadanos,
el ente publico que obtiene la informacién elimina un requisito formal
en sus convocatorias de contratos, licencias o ayudas publicas, pudiendo
ademas realizar una gestion informatizada de la documentacién elec-
tronica recibida, garantizandose ademés su autenticidad y la Agencia
Tributaria puede dedicar sus recursos a otras tareas, a no tener que emi-
tir certificados tributarios individualizados en papel .

Piénsese, en otro orden de cosas, que este intercambio constante, en
tiempo real y automatizado de informacion, es una poderosa via de con-

% Agencia Tributaria, Agencia 2005, op. cit., nota 24, pp. 43 y 44.
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trol tributario y, de hecho, se utiliza para obtener datos con relevancia
tributaria por parte de otras entidades privadas y publicas. escrituras de
Notarios, inscripciones del Registro Civil, atas en cotizaciones de la
Seguridad Social, etcétera, o que estd permitiendo, ademas, crear “vir-
tualmente” y en plazos muy rapidos, 48 horas, empresas, en especial, la
conocida como “Sociedad Limitada Nueva Empresa’, ya que todos
los agentes implicados en su creacion y los documentos necesarios se
trasmiten automaticamente por medios informaticos y sistemas de
firma electronica avanzada, mediante el sistema conocido como CIRCE.

En el mismo sentido, laAEAT recibe informacion de otras unidades
administrativas, supuesto de la Seguridad Socia que la llevan, a su vez,
a cumplir no sdlo funciones de control tributario, sino de otra natural eza,
tal y como hemos afirmado al describir con anterioridad €l sistema de
“deduccién por maternidad” en el IRPF espariol.

De esta manera, no es sdlo que la AEAT aporte su excelente base
de datos a otras unidades del sector publico e, incluso, a agentes privados
(por ejemplo, las Camaras de Comercio, para disefiar una politica ex-
portadora o para facilitar la creacién de nuevas empresas), sino que €l
intercambio automatizado permite integrar rapidisimamente en la propia
base de datos de la AEAT informacion, documentos y datos de relevan-
cia tributaria, obtenidos, solicitados, archivados y generados por otros
entes publicos, para lo cual ha de asegurarse el respectivo protocolo de
intercambio de informacién y la compatibilidad entre los sistemas, ten-
diendo la AEAT a impulsar modelos abiertos de intercambio de infor-
macion, como es el sistema XML (eXtensible Markup Language).

Por el contrario, tal y como sefialamos, e uso de los medios
informaticos esta més retrasado en las operaciones administrativas de la
AEAT que suponen manifestaciones de su poder de imperium, especifi-
camente de lo que considerariamos como control tributario en estado
puro, aungue también la situacion est4 cambiando, asi:

a) Las oficinas gestoras aplican sisteméticamente controles informé
ticos, para detectar errores, aritméticos, de coherencia interna, incumpli-
mientos legal es, ausencia de documentos, defectos documentales, etcétera,
a las declaraciones presentadas por los contribuyentes, traduciéndose
estas intervenciones en liguidaciones de oficio, emanadas por la propia
AEAT, las conocidas popularmente como “liquidaciones paralelas’, las
cuales ponen de manifiesto a los obligados tributarios tales errores y
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les demandan su correccién, justificacion, critica o pago, en su caso, de
la deuda tributaria corregida.

Evidentemente, los problemas en este caso para un uso extensivo
de la informética es que tales liquidaciones resultan ser, en la inmensa
mayoria de los supuestos, correcciones de hecho, de errores aritméticos,
pero no pueden entrar en andlisis juridicos, documentales y contables,
dada la imposibilidad de aplicar la informética a las mismas y, en se-
gundo lugar, s bien la liquidacion de la AEAT se readliza por medios
informaticos, las alegaciones y otras reacciones de los contribuyentes
se manifiestan en papel, a lo largo de su procesamiento, especialmente,
desde el tramité de alegaciones a que tiene derecho el sujeto pasivo.

Lo que se esta intentando, por otra parte, es construir andlisis de
riesgos que permitan, informéticamente, hablando, detectar las declara-
ciones 0 comportamientos de obligados tributarios sospechosos de estar
incumpliendo la legalidad y poder trasladar estas declaraciones “sospe-
chosas’ ala Inspeccién de Hacienda con minuciosidad, pero también con
un estudio previo de sus potenciaes irregularidades y de los riesgos
detectados de manera automatizada.

b) La recaudacién, tanto en periodo voluntario como en gjecutivo,
sigue caracterizandose por e predominio del papel y por su carécter
premioso, aungue se han desarrollado métodos informéticos y se ha apli-
cado Internet en fases concretas. subastas por Internet de bienes embar-
gados por |la Hacienda Publica, propuestas para resolver automaticamente
las peticiones de aplazamiento y fraccionamiento de pago, andlisis de
riesgos en deudas a cobrar, etcétera.

Asimismo, parafacilitar e ingreso fiscal ya se han disefiado férmu-
las que permiten el pago de la deuda tributaria con tarjeta de crédito,
aungue todavia no es posible por medios como el dinero electrénico o los
“movilpago”, es decir, sistemas de pago mediante el cedular o el telé
fono movil.

En todo caso, lo esencia seria informatizar plenamente todo el
procedimiento recaudatorio, existiendo un plan al respecto, centrado en
e llamado “Plan de Recaudacién Normalizada’ (Reno), el cual supone,
en generd:

1lo. Centrdizar y ordenar toda la informacién disponible sobre €l
deudor tributario, tanto interna como externa, tributaria o con relevancia
econémica.
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20. Con estos datos, € sistema propondrd una actuacion a los
organos recaudadores, por ejemplo, aceptar garantias para suspender la
deuda tributaria o no.

30. Generacién automatica e informatizada de todos los documen-
tos necesarios para la gestion recaudatoria, o que supone la previa nor-
malizacion de los mismos.

40. Control automético de la gestion del procedimiento y deteccién
de errores.

50. Generacién de una carpeta virtual, en entorno windows, de cada
deudor, accesible online por el funcionario competente.

¢) Por el contrario, es en la Inspeccién de Hacienda donde el papel
y los procedimientos tradicionales siguen predominando, aunque tam-
bién se extienda el uso de la informética, por eemplo, en e andlisis de
las contabilidades y facturaciones de las empresas, pues no olvidemos
gue muchas de €ellas tienen esta labor totalmente automatizada y, en e
trabajo interno de la Inspeccién, ya que los datos del contribuyente los
obtiene, en principio, de la propia base de datos de la AEAT, contras-
tando con esta informacién la proporcionada por €l obligado tributario
en el cuso de las actuaciones de comprobacion e investigacion.

Ello no quiere decir que no haya habido intentos de crear modelos
de Auditoria Informética y en estos momentos se est4 desarrollando un
proyecto especificamente dirigido a servir de guia a las comprobacio-
nes inspectoras con las subsiguientes ventajas de eficacia, agilizaciéon y
homogeneidad de actuaciones.

Se esté creando en €l seno de la Direccién General de Inspeccién
Financieray Tributaria un “Método de Ayuda ala Comprobacion” (MAC),
totalmente informatizado y cuyo desarrollo por sectores econémicos, sus-
ceptibles de investigacion fiscal, resulta esencial.

Este método integra modelos automatizados, herramientas auxi-
liares, biblioteca de modelos tributarios, contabilidad por medios infor-
méticos (ver infra), ficheros de bases de datos, etcétera.

Posiblemente, un nuevo elenco de medidas para favorecer y obtener
beneficios de la informatizacion sea desarrollar actuaciones preventivas
de laAEAT, por ggemplo, contactar e informar alos obligados tributarios
mediante mensajes en su moviles o cedulares, correos el ectronicos o pagi-
nas web de datos fiscales de su interés, por jemplo, de su calendario de
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declaraciones, del estado de sus expedientes de aplazamiento de pago,
de la situacion de sus peticiones de devolucion, etcétera.

En algunos supuestos, por jemplo, las declaraciones del |RPF con
devolucién, los contribuyentes ya pueden consultar su situaciéon y laAEAT
les informa del estado de tramitacion de la misma, pero la ampliacién de
esta posibilidad a otros procesos es complgja y requiere una importante
adquisicion de medios por parte de la AEAT.

En todo caso, en vez del tipico envio de documentos tributarios
en papel y por correo postal, normalmente, certificado, para asegurar la
fecha y fehacencia de la recepcion por parte del contribuyente, ya se
han desarrollado legamente, articulos 59 de la LRJA-PAC, 105 LGT
y 12 del Rea Decreto 263/96, modificado por € articulo 20. del Real
Decreto 209/2003, los mecanismos de notificacion por correo electrénico
a una direccion Unica, comunicada por € ciudadano y aceptada por
la AEAT, siempre de forma voluntaria.®

Este sistema de notificaciones informatizadas acaba de empezar y
todavia es pronto para juzgar sus resultados.

En realidad, lo que se buscaria es, a partir del enorme cimulo de
datos de los que dispone la AEAT, tratar de forma inteligente los mismos,
mediante técnicas de gestion del conocimiento, haciendo accesible la
informacion por medios modernos y desde cualquier unidad de la AEAT
a cualquier otro funcionario de la AEAT que necesitase para su trabgjo
algun dato, documento o informacion relevante, tratando la misma con
eficienciay objetivos concretos de gestion, archivando con reducido coste
tales datos y presentando la informacion visuamente; de esta manera,
se afirma

El desarrollo de nuevos instrumentos de andlisis y gestion de riesgos hara
posible la identificacion de estos a partir de las desviaciones frente a las
tendencias medidas de las diversas actividades empresariales y, en gene-
ral, econémicas...

Definidos los parametros... se atribuira a cada expediente su propio
valor de riesgo... El objetivo Ultimo de estos instrumentos de andlisis y
gestion de riesgos serd la futura seleccién directa de expedientes que
vayan a ser objeto de actuaciones de comprobacién e investigacion...
también se impulsara la incorporacién de nuevas herramientas de selec-
cién de contribuyentes con arquitectura de almacenes de datos o

% Delgado Garcia, A. Ma., “El régimen juridico de las notificaciones teleméticas
tributarias’, Actualidad Informatica Aranzadi, nim. 33, 1999.
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data warehouses, por gemplo, la aplicacion informética llamada Zdjar
integral .%

Por medio de su Intranet, e funcionario competente, identificandose
y quedando registro de sus peticiones e intervenciones, podra acceder a
los datos de los contribuyentes y, apoyandose en las aplicaciones infor-
maéticas, decidir sus actuaciones e, incluso, solicitar datos, documentos,
informes, andlisis, etcétera, de otras unidades de |la AEAT, de terceros y
a propio obligado tributario de forma telemética, reduciendo al minimo
el uso del papel y los desplazamientos

V1. CONTABILIDAD INFORMATIZADA Y FACTURACION
POR MEDIOS ELECTRONICOS

A medida que la actividad econdmica e, incluso, la vida privada
utiliza las TIC, resulta constatable que las actuaciones tributarias han,
no sblo de reconocer como admisibles la utilizacion de tales medios téc-
nicos para efectuar operaciones econémicas, sino que también han de
aceptarse a cualesquiera efectos tributarios desde su configuracién como
medios de prueba en igual medida que los documentos en papel hasta la
presentacion de informes en DVDs, diskettes, etcétera.

En dos instrumentos esenciales para el desarrollo de la vida econ6-
micay e control tributario como son la contabilidad de las empresas y
la factura o documento equivalente que prueba la operacién econémica,
su valor, naturaleza, contenido, etcétera, se observa la imprescindible
necesidad de acomodar las reglas tributarias (y mercantiles, 16gica-
mente) a las nuevas realidades tecnol 6gicas.

En este sentido, nuestro Ordenamiento Tributario reconoce desde €
ya lgjano afio 1989 la existencia de una contabilidad Ilevada a cabo por
medios informéaticos y su validez como medio de prueba a todos los
efectos; es mas, lo importante en los Ultimos afios ha sido el cambio de
énfasis del legislador: desde una simple aceptacion, con determina-
das reglas especificas, de este tipo de contabilidades hasta e impulso a
las mismas, facilitando, por gemplo, la presentacién ante & Registro
Mercantil de los libros contables obligatorios por medios mecanicos y
con € uso de la firma electronica avanzada.

% Agencia Tributaria, Agencia Tributaria 2005, op. cit., nota 24, p. 71.
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En € terreno tributario, 1o que se ha pretendido siempre es:

a) Exigir que, s la contabilidad se lleva a cabo por procedimien-
tos informaticos, estos sean conocidos por la Administracion tributaria,
los registros en los que se sustenta se conserven, asimismo, en forma
informaticay accesible parala Administracion tributariay que ésta pueda
solicitar los programas que los sustentan y demandar la documenta-
cién correspondiente, y

b) Obligar a que se conserven los registros y documentos donde
se halla esa contabilidad, asi como los programas que permiten e desa-
rrollo de la contabilidad.

De esta forma, nuestra LGT, especiamente, en lo que respecta a
las actuaciones de la Inspeccion, afirma plenamente los derechos de
la misma a proceder a andlisis, también como medios técnicos de natu-
raleza equivalente, de esta modalidad informatizada de contabilidades y
la obligacién por parte de los contribuyentes de conservar 10s sustratos
técnicos de lamisma, tal y como afirma, por poner un gemplo, €l articu-
lo 142.1 de la LGT.*

Lo que no ha hecho, sin embargo, la AEAT es dar un reconoci-
miento oficial a determinados programas informéticos que son utilizados,
de forma general, por las empresas para elaborar sus contabilidades
y libros contables, obligatorios o voluntarios; sin duda, por temor a que
esta intervencién suponga una critica desde €l principio de la libre com-
petencia empresarial.

Es mas, la Hacienda Publica, como forma para mejorar la actividad
de las PYME, fomentar a los emprendedores, disminuir sus costes v,
obviamente, controlar desde la base su contabilidad (que constituye la
esencia de la mayoria de los tributos de caracter empresarial, espe-
ciamente, si tenemos en cuenta que en Espafia, € Impuesto Sobre
Sociedades determina su base imponible a partir del resultado, bene-
ficio neto, que se obtiene de la contabilidad, articulo 10.3 de la Ley
43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto Sobre Sociedades), tiene pen-

S “Los libros y la documentacion del sujeto pasivo, incluidos los programas
informédticosy archivos en soporte magnético, que tengan relacién con el hecho imponible
deberan ser examinados por los inspectores de los tributos en e domicilio, local,
despacho u oficina de aquél, en su presencia o en la de la persona que designe, salvo
que €l obligado tributario consienta su examen en las oficinas publicas. No obstante,
la Inspeccion de los tributos podra analizar en sus oficias copias de los mencionados
libros y documentos...”.

DR © 2006. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/sZQHAQ

LA INFORMATICA EN EL PROCEDIMIENTO DE COMPROBACION 157

sado la creacion de programas informaticos gratuitamente puestos al
servicio de las PYME més simples, las denominadas Sociedad Limi-
tada Nueva Empresa.

Por su parte, la factura constituye un documento de prueba esencial
en el campo tributario; es més, en el IVA existe una regulacién comuni-
taria sobre la factura, lo cua hace que este documento resulte esencial
en el impuesto, tanto para su control como para su funcionamiento, pues
el principio general es que solo es deducible el 1VA repercutido que figure
en una factura correctamente emitida.

La importancia de la factura se ve reforzada en Espafia porgue
su regulacion es eminentemente fiscal, ya que, para mejorar el control
fiscal, no solamente en € VA sino en los tributos sobre la renta empre-
sarial, se ha seguido € criterio formalista de que la deducibilidad im-
positiva de un gasto dependia de su reconocimiento en una factura con
determinados requisitos de forma y con unos contenidos minimos, la
conocida como “factura completa’. Tales requisitos aparecen regulados
en el Real Decreto 2402/1985, de 18 de diciembre, por € que se regula
€l deber de expedir y entregar factura que incumbe a los empresarios y
profesionales.

El problema es que la normativa comunitaria sobre facturas en €
IVA, ademés de vaga e imprecisa (lo que suponia importantes proble-
mas para el funcionamiento del mercado Unico, por ejemplo, determi-
nados Estados europeos no aceptaban facturas en lenguas extranjeras o
expresadas en unidades monetarias diferentes de la divisa nacional),
obligaba a su emisién, conservacion y control en papel, ademéas de
restringir otros aspectos modernos en un proceso de facturacion como
era la facturacion por medios telematicos o la facturacion por parte
de terceros e, incluso, del propio cliente de la empresa (autofacturacion).

La normativa espafiola, si bien muy formalista, en lo que respecta
alos contenidos que debia tener una factura para ser reconocida a efectos
fiscales, es decir, ser calificada como “factura completa’, era més flexi-
ble en otras materias, por g emplo, los lingtisticos; tampoco cred nunca
unafacturaoficial, sino que regulaba, siquiera estrictamente, €l contenido
de las facturas de los empresarios y profesionales y su proceso de emi-
sién, rectificacion y conservacion; aceptando la facturacion por medio
de maquinas y teleméaticamente (en este Ultimo supuesto, cuando se vali-
daba por la AEAT € programa informatico que sustentaba la factura-
cion), etcétera.
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En e marco de las medidas adoptadas por la UE para desarrollar
la fiscalidad del comercio electrénico, se ha aprobado una Directiva que
permite la facturacion telematica, € outsourcing de facturas, la conser-
vacion de las facturas telematicamente o en otros medios tecnol 6gicamen-
te avanzados, por ejemplo, digitales, la autofacturacion y, alavez, regula
el contenido minimo de la factura a efectos del 1VA.*®

Esta nueva regulacion de la CE, junto con otros factores, llevara a
una reforma profunda de nuestra normativa sobre facturacion y a una
mayor flexibilizacién de la misma; mientras tanto, se han aprobado nue-
vas reglas que flexibilizan el desarrollo de la facturacién por medios tele-
maticos en Espafia, entre las que destacan las siguientes: ORDEN/HAC/
3134/2002, de 5 de diciembre, sobre un nuevo desarrollo del régimen de
facturacion telemético previsto en el articulo 88 de la Ley 37/1992,
de 28 de diciembre, del IVA y en € articulo 9 bis del Rea Decreto
2402/1985, de 18 de diciembre (BOE de 12 de diciembre) y la Resolu-
cién 2/2003, de 14 de febrero, del Director General de la AEAT, sobre
determinados aspectos relacionados con la facturacion telemética.

En este mismo orden de cosas, se ha creado un servicio web en la
AEAT que permite a receptor de una factura firmada el ectronicamente
(nuevamente, la clave del desarrollo futuro de la telematica en las activi-
dades tributarias la constituye la firma electrénica avanzada), conectar
con el servidor de laAEAT y verificar que €l certificado de identificacion
no ha sido revocado previamente y que la firma electrénica es coherente.

De hecho, una conclusion importante de todo lo anteriormente ex-
puesto es que la posibilidad del desarrollo de las actuaciones tributa-
rias por medios telematicos depende tanto del impulso y los medios pues-
tos al respecto por la AEAT, asi como de la difusion de estas tecnolo-
gias en la sociedad civil, como del desarrollo de la firma electrénica
avanzada.

Sorprendentemente, Espafia regulé prontamente esta firma elec-
tronica por € Real Decreto Ley 14/1999, pero su legislacion previa al
desarrollo de la sociedad de la informacion ha sido uno de los proble-
mas gue explican nuestra deplorable situacion tecnol dgica, ademas, se ha

% Un resumen de toda esta problemética en Sanchez Gallardo, Francisco Javier,
“Novedades introducidas en la Ley del IVA por la Ley 53/2002, de Medidas fiscales,
Administrativas y del Orden Social: la nueva regla del articulo 70. Dos, Novedades en
materia de facturacion y otras cuestiones’, Carta Tributaria, monografias, nim. 5/2003,
primera quincena, marzo de 2003.
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fomentado el monopolio de los servicios de certificacion en manos de la
FNMT y se ha impedido la creacion de colectivos interesados en su
desarrollo; esta situacion, tal y como hemos citado, estd cambiando re-
cientemente, por € empuje a sus servicios de certificacion y firma elec-
tronica de colectivos tan relevantes para la vida econémica como son
los notarios y los registradores de la propiedad y cambiar4 mucho més,
sin duda, cuando se apruebe la nueva ley de firma electronica, hoy en
pleno debate parlamentario.

Convendria al respecto, de todas formas, considerar que la firma
electronica, aun la avanzada, tiene problemas de seguridad que llevan a
alguna doctrina a proponer su sustitucion por otros métodos de identi-
ficacién de los actores, especialmente, los de caracter biométrico.
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